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Turvallisuus- ja kemikaalivirastolle (Tukes) laaditun uhkasakko-ohjeen tavoitteena on 
helpottaa lupa- ja valvontaviranomaisen hallintopakkoprosessia. Ohje toimii menettelyn 
tukena silloin, kun on perusteltua käyttää uhkasakkolain mukaista uhkasakkoa määräys-
ten tai kieltojen tehosteena. Uhkasakko-ohje on suurelta osin laadittu syventävän työ-
harjoittelun yhteydessä Turvallisuus- ja kemikaaliviraston laitos- ja kaivosvalvontayksi-
kön prosessiturvallisuusryhmässä. Vaikka uhkasakko-ohje on laadittu prosessiturvalli-
suusryhmän näkökulmasta, se on tarkoitettu koko Turvallisuus- ja kemikaaliviraston 
käytettäväksi. Ohje ja sen liitteinä olevat kirjemallipohjat ovat muokattavissa viraston 
eri yksiköiden tarpeisiin. 
 
Työn taustalla vaikutti räjähdekontin aiheuttama onnettomuusvaara Laukaan Vihtavuo-
ressa heinäkuussa 2013. Onnettomuustutkintakeskus oli tapausta koskevassa raportis-
saan kehottanut Tukesia selkeyttämään menettelyään hallintopakkokeinojen käyttämi-
seksi.  Turvallisuus- ja kemikaalivirastolta puuttui aiempi ohjeistus uhkasakkoprosessin 
läpiviemiseksi, joten työlle oli selkeä tilaus. 
 
Opinnäytetyö on luonteeltaan toiminnallinen. Se sisältää raporttiosuuden lisäksi työelä-
mälähtöisen tuotteen eli tässä tapauksessa työohjeen. Lopputuotteen tekemiseksi on 
hyödynnetty uhkasakkoprosessiin liittyvää teoriatietoa lainsäädännöstä, oikeuskirjalli-
suudesta sekä muiden viranomaisten ohjeistuksista. Niin ikään tärkeää ohjeen laatimi-
sessa oli huomioida loppukäyttäjien eli valvontatyötä tekevien toiveet ja näkemykset. 
Tuotoksen on tarkoitus olla mahdollisimman helppokäyttöinen ja selkeä kokonaisuus, 
joka sekä palvelee valvontatyötä tekeviä tarkastajia että helpottaa Tukesin hallintolaki-
miesten työtaakkaa. 
 
Ohje sisältää tiiviin ja käytännönläheisen teoriaosuuden lisäksi tarkastajien erityisesti 
toivomat kirjemallipohjat, joita voidaan hyödyntää uhkasakkoprosessin eri vaiheissa. 
Mallipohjat ovat myös Tukesin intranetissä muokattavina Word-tiedostoina. Mallipoh-
jien lisäksi ohjeeseen sisältyy liitteenä erillinen tarkistuslista, joka mukailee uhkasakko-
asian kulkua ja helpottaa aikataulujen seurantaa sekä prosessin etenemistä. 
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Agency 
 
Bachelor's thesis 77 pages, appendices 40 pages 
November 2014 
The main objective of creating the instructions for the penalty payment process at the 
Finnish Safety and Chemicals Agency (Tukes) was to facilitate the procedure in the 
administrative compulsion of the license and supervision authority. The instructions 
support the procedure when it is justifiable to enhance the regulations or prohibitions 
with a penalty payment in accordance with the Penalty Payment Act. The instructions 
for the penalty payment process were drafted during the author’s advanced practical 
training within the process safety group of the industrial plants surveillance unit of the 
Finnish Safety and Chemicals Agency. Although the instructions were created from the 
point of view of the process safety group, they were meant to be used by the entire 
agency. The instructions and the enclosed templates can be reworked to meet the needs 
of all separate units. 
 
The thesis was affected by the danger of accident caused by an explosive container in 
Laukaa Vihtavuori in July 2013. In its report the Safety Investigation Authority urged 
Tukes to clarify the procedure in administrative compulsion. Tukes was lacking instruc-
tions to follow through the penalty payment process so there was a clear need for this 
work. 
 
The thesis was functional by nature. It contains a report and a practical product, which 
is in this case working instructions. The making of the product exploited the legislative 
theory on the penalty payment process, legal literature and the instructions by other 
agencies. It was also important to take into account the end users’, i.e. the supervisors’, 
aspirations and viewpoints on these instructions. The aim of the product was to be a 
clear entity, as easy to use as possible, serving the inspectors and decreasing the admin-
istrative lawyers’ workload. 
 
The instructions include a compact and practical theory section, and also, based on the 
instructors’ wishes, templates that can be used at all stages of the penalty payment pro-
cess. The templates are available in Tukes’ intranet as editable Word documents. In 
addition to the templates, there is also a check-list to be used during the process. The 
check-list makes it easier to monitor the schedule and the progress of the penalty pay-
ment process. 
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1  JOHDANTO 
 
 
Opinnäytetyön tarkoituksena oli laatia Turvallisuus- ja kemikaaliviraston (Tukes) käyt-
töön uhkasakko-ohje. Aihe oli ajankohtainen, koska muun muassa Vihtavuoren räjäh-
dysvaaraa heinäkuussa 2013 sekä Talvivaara Sotkamo Oy:n kaivostoimintaa koskeva 
viranomaisen toiminta on saanut palautetta puutteellisesta hallintopakkomenettelystä 
(Onnettomuustutkintakeskus 2013, 82; Turpeinen & Rainio 2013, 39). Syksyllä 2013 
Tukes käynnisti tehovalvonnan sellaisiin tuotantolaitoksiin, joissa oli määräaikaistarkas-
tuksilla havaittu merkittäviä puutteita. Tukesin lehdistötiedotteen (Turvallisuus- ja ke-
mikaalivirasto, 11.9.2013) mukaan turvallisuuspuutteista on jouduttu antamaan useita 
huomautuksia ja korjausmääräyksiä muutamalle prosentille valvotuista laitoksista. Tu-
kes on 10.4.2014 antamassaan lehdistötiedotteessa kertonut suorittamastaan tehoval-
vonnasta kemikaali- ja räjähdelaitoksissa.  Tiedotteessa kerrotaan, että tehostettu val-
vonta kohdistettiin 35 laitokseen, joista neljälle asetettiin uhkasakko epäkohtien kor-
jaamisen vauhdittamiseksi. (Turvallisuus- ja kemikaalivirasto, 10.4.2014.) 
 
Tukesilla ei ole aiempaa ohjeistusta hallintopakkomenettelyyn liittyen, joten työlle oli 
olemassa selkeä tilaus. Ohjeen laatimisen tärkein tavoite on tehdä mahdollisimman 
helppokäyttöinen ja yksiselitteinen työkalu. Sen tulee palvella käyttäjäänsä suhteellisen 
harvoin vastaan tulevissa uhkasakon käyttämistä vaativissa tilanteissa. Koska hallinto-
pakkomenettely kuuluu Tukesissa rutiinityöhön, on yksinkertaisen ohjeen olemassaolo 
koko prosessia helpottava tekijä. Uhkasakko-ohje tukee asian käsittelijää sekä asiakirjan 
laatimisessa että muissa asian hoitoon liittyvissä tehtävissä. Uhkasakkoasiassa on muis-
tettava monta osatehtävää: kuulemis- ja päätöskirjeet tarkistutetaan lakimiehellä, asete-
tuista määräajoista pidetään huoli, keskustelut sekä sovitut ja tehdyt asiat tallennetaan 
diaariin ja niin edelleen. Ohje esittelee alussa lyhyesti hallintolain antamat muotomää-
räykset viranomaisen päätöksille ja kuulemisilmoituksille. Lisäksi alussa kerrotaan hal-
linnon oikeusperiaatteiden ja hyvän hallinnon perusteiden merkityksestä hallintopak-
komenettelyssä.  
 
Viranomaisten uhkasakon käyttöä on aiempien tutkimusten mukaan koettu hankalaksi. 
Aiemmissa tutkimuksissa ja kirjoituksissa on todettu, että hallintopakkomenettely koe-
taan valvontatyötä tekevien virkamiesten osalta hankalaksi ja aikaa vieväksi (mm. Le-
pistö 2008, 110; Romppanen 2009, 344; Telaranta 2014, 153). Uhkasakko-ohjeen tar-
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koituksena on madaltaa kynnystä hallintopakkokeinon käyttämiseen silloin, kun sen 
käyttö on perusteltua. Ohje myös helpottaa uhkasakkoprosessin läpiviemistä selkeiden 
vaiheittaisten ohjeistusten ja mallipohjien avulla. 
 
Työ on laadittu suurelta osin laitos- ja kaivosvalvontayksikön prosessiturvallisuusryh-
mässä suoritetun syventävän työharjoittelun yhteydessä. Harjoittelun aikana työyhteisön 
työskentely- ja toimintakulttuuri valvontatyössä tulivat tutuiksi. Tämä on antanut ohjeen 
tekemiselle suurta lisäarvoa. Käytännön tutustuminen erilaisiin työssä käytettäviin jär-
jestelmiin ja toimintatapoihin helpotti ohjeen rakenteen sekä yksityiskohtien laatimista.  
 
Raporttiosan alussa käydään läpi työn tarkoitusta ja tavoitetta sekä menetelmiä tavoit-
teiden saavuttamiseksi. Tämän jälkeen syvennytään kirjallisuuskatsauksen avulla teh-
tyyn teoriaosuuden esittelyyn sekä peilataan teoriaa siihen, millaisia aineksia uhkasak-
ko-ohjeeseen tarvitaan. Lopussa käydään läpi valmiin ohjeen runkoa ja sisällön ele-





2 TYÖN TAUSTA JA TAVOITE 
 
 
2.1 Tilaajan tarve uhkasakko-ohjeistukselle 
 
Tilaus uhkasakko-ohjeistukselle on saatu työharjoitteluun liittyvässä haastattelussa, ja 
ohje on suurelta osin laadittu syventävän työharjoittelun yhteydessä. Tarve työohjeelle 
on syntynyt jo johdannossa mainitun Vihtavuoren onnettomuusvaaran tiimoilta kesällä 
2013, kun Onnettomuustutkintakeskus antoi Tukesille palautetta hallintopakkomenette-
lyn puutteellisuudesta (Onnettomuustutkintakeskus 2013, 82). Tavoitteena on saada 
aikaan hallintopakkoprosessin läpiviemistä selkeyttävä työkalu. Sen tulisi palvella asia-
kirjojen laatimisen helpottajana niin valvontatoimia suorittavia tarkastajia kuin hallinto-
pakkomenettelyyn osallistuvia lakimiehiäkin. Uhkasakko-ohje on ollut myös lakimies-
ten työlistalla. 
 
Tukesin uhkasakkoprosessiin välillisesti liittyvät ohjeet olivat kalvosarja- ja asiateksti-
tyylisiä koulutusmateriaaleja. Käytännönläheisempi ohjeistus puuttui. Aiemmin lähete-
tyt päätöskirjeet olivat saatavilla intranetin työtilasta, mutta tarkempia selitteitä esimer-
kiksi kirjeen laatimisesta ei ollut. Jäljempänä on esitetty prosessiturvallisuusryhmän 
toiveita ohjeistukselle ja sieltä käy ilmi, että esimerkiksi juuri kirjeen sisältöä koskevaa 
opastusta tarvitaan. 
 
Ohje on siis laadittu syventävän harjoittelujakson aikana, jolloin on mahdollistunut 
myös tutustuminen itse työympäristöön sekä valvontatoimintaa harjoittaviin virkamie-
hiin. Työskentelytapojen ja työssään hallintopakkoa käyttävien henkilöiden näkemykset 
ja kokemukset on otettu huomioon ohjetta työstäessä. Tavoitteen mukainen selkeä oh-
jeistus edellyttää, että sitä noudattamalla kesken jäänyt asia voidaan vaivattomasti ottaa 
uuden käsittelijän osalta haltuun. Huomattavaa on, että tehdyn sähköpostikyselyn mu-










Työ- ja elinkeinoministeriön hallinnonalaan kuuluva Turvallisuus- ja kemikaalivirasto 
valvoo ja edistää tuotteiden, palveluiden sekä tuotantojärjestelmien teknistä turvallisuut-
ta ja vaatimustenmukaisuutta, kuluttajaturvallisuutta ja kemikaaliturvallisuutta. Tukes 
vähentää toiminnallaan onnettomuuksia ja vahinkoja sekä lisää markkinoiden sääntelyn 
laadukkuutta ja toimintatapojen turvallisuutta. Lain turvallisuus- ja kemikaalivirastosta 
(2010/1261/2010) 1.1 §:n mukaan sen toimialaan kuuluu henkilö-, omaisuus- ja ympä-
ristövahinkojen sekä terveys- ja ympäristöhaittojen ehkäiseminen. Lisäksi Tukes var-
mistaa vaatimusten mukaisten tavaroiden ja palveluiden vapaata liikkuvuutta. (Turvalli-
suus- ja kemikaalivirasto 2013, 2.) 
 
Tukesin valvontatoiminta jakautuu tuote- ja laitteistovalvonnan, laitos- ja kaivosvalvon-
nan sekä kemikaalituotevalvonnan yksiköihin. Tuote- ja laitteistovalvonnan yksikössä 
valvotaan tuotteiden turvallisuutta, teknistä luotettavuutta ja vaatimustenmukaisuutta. 
Laitos- ja kaivosvalvonnan yksikkö taas valvoo laitosten ja laitteistojen turvallisuutta ja 
toimii kaivosasioiden lupa- ja valvontaviranomaisena. Kemikaalituotevalvontayksikössä 
suoritetaan kemikaalituotteisiin, REACH- ja CLP-asetuksiin sekä biosidilainsäädäntöön 
liittyviä toimeenpanotehtäviä ja valvontaa. (Tukes 2013, 2.)  
 
Tukesin harjoittama valvonta määräytyy yksikkökohtaisesti. Kulutustavaroiden ja kulut-
tajapalveluiden valvonta on pistokoeluonteista (Turvallisuus- ja kemikaalivirasto 
20.11.2012). Laajamittaisten kemikaali- ja räjähdelaitosten valvonnassa puolestaan teh-
dään ennalta sovittuja, säädösten edellyttämiä määräaikaistarkastuksia (Turvallisuus- ja 
kemikaalivirasto 28.7.2014). 
 
Työharjoittelu, jonka yhteydessä uhkasakko-ohjetta on tehty, suoritettiin aiemmin ker-
rotun mukaisesti Tampereella kaivos- ja laitosvalvonnan yksikön prosessiturvallisuus-
ryhmässä. Prosessiturvallisuusryhmän tehtävänä on vaarallisten aineiden teollisen käsit-









Työn tavoitteet selkeytettiin käymällä läpi uhkasakkoasioita prosessiturvallisuuden 
ryhmäpalaverissa opinnäytetyöprosessin ja työharjoittelujakson alkuvaiheessa. Prosessi-
turvallisuusryhmältä kysyttiin, millaisia elementtejä he haluaisivat uhkasakko-
ohjeeseen. Tärkeimmiksi ohjenuoriksi osoittautuivat käytännön esimerkit uhkasakko-
menettelystä sekä mallipohjat, joihin tulisi selkeästi kirjoittaa ohjeet siitä, mitä mihinkin 
kirjelmän osioon sisällytetään. Ohjeen toivottiin myös olevan mahdollisimman selkeä 
menettelyohje siinä tilanteessa, kun hallintopakkomenettelyn aloittaminen on perustel-
tua. Palaverissa tähdennettiin, että Tukes laatii prosessia tukevan kriittisyysluokituksen 
omassa organisaatiossaan, joten sitä ei tarvitse ottaa tässä ohjeessa huomioon. 
 
Keskustelua herätti niin ikään hallintopakon käyttämisen tarkoituksenmukaisuus. Läh-
tökohtana pidettiin sitä, että Tukes pyrkii säännöllisellä seurannalla, tarkastuksilla sekä 
tukemisella edistämään yhteistyötä. Ryhmässä on selvillä, että toiminnanharjoittajan 
asenne yhteistyötä kohtaan on perustana asioiden hoitumiselle. Mikäli tämä toiminnal-
laan osoittaa vastustusta, on hallintopakon käyttäminen perusteltua. Valvontatyötä teke-
vät halusivat korostaa, ettei Tukesin tarkoituksena ole hankaloittaa valvomaansa toimin-
taa, vaan suojella ihmisiä, omaisuutta ja ympäristöä. 
 
Palaverissa tuli myös aihetta sivuten esille, että Tukesin diaarijärjestelmää (ohjeessa 
Kemu) aiotaan mahdollisesti uudistaa.  Kriittisten kohteiden luokittelu oli prosessiryh-
mällä toinen ajankohtainen kehitysaihe. Sen avulla vireillä olevien asioiden käsittelyyn 
saadaan yhdenmukaisuutta ja käsittelyvaiheiden seuranta on helpompaa, kun tiedetään, 
mihin kiireellisyysluokkaan asia kuuluu. Hallintopakkokeinoihin turvautuminen selkey-
tyy tämän luokittelun myötä oleellisesti, kun esimerkiksi kiireellisimmän luokan huo-
mautusajat yhtenäistetään. Näin asioiden käsittely on johdonmukaisesti etenevää sekä 
tasapuolista saman kiireellisyysluokan tilanteissa. Tämäkin seikka oli tärkeä ottaa huo-
mioon uhkasakko-ohjeessa käsiteltävissä hallinnon oikeusperiaatteissa ja niiden sovel-
tamisessa käytäntöön. 
 
Ryhmäpalaverin lisäksi prosessin alussa käytiin ohjauskeskustelu lakimiesten sekä yli-
tarkastajan kanssa. Ohjauskeskustelussa päädyttiin työn rajauksen osalta siihen, että 
tehdään koko viraston kattava muokattava ohje. Vaikka tarkoituksena oli laatia käytän-
nön ohjeistus uhkasakkoprosessin läpivientiin, päätettiin ohjeeseen kirjata myös hallin-
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topakon käyttämisen edellytykset sekä hallintomenettelyä koskevat oikeusperiaatteet. 





3 OHJEEN LAATIMINEN  
 
 
Uhkasakko-ohje on laadittu toiminnallisena opinnäytetyönä. Siihen kuuluu prosessia 
selittävän raporttiosuuden lisäksi lopputuotteena valmistunut tuotos, eli tässä tapaukses-
sa työohje. Seuraavissa alaluvuissa käsitellään ohjeen laatimista tarkemmin. 
 
 
3.1 Toteutustapa: toiminnallinen opinnäytetyö 
 
Uhkasakko-ohjeen laatiminen opinnäytetyönä tarkoittaa sitä, että kyseessä on toiminnal-
linen opinnäytetyö. Toiminnallisen opinnäytetyön luonteeseen kuuluu Vilkan ja Airak-
sisen (2003, 9) mukaan kaksiosaisuus: raporttiosuus sekä lopputuote, esimerkiksi työoh-
jeen laatiminen tai jonkin tapahtuman järjestäminen. Toiminnallisen opinnäytetyön ra-
porttiosan tutkimuksellinen ote liittyy tuotoksen aihealueeseen sekä itse lopputuotteen 
valmistusprosessiin. 
 
Tärkeimpiä välineitä teoriapohjan luomiseksi sekä ohjeen että opinnäytetyöraportin 
kannalta olivat ryhmäpalavereissa käydyt keskustelut sekä prosessiturvallisuusryhmälle 
lähetetty teemahaastattelutyylinen sähköpostikysely. Ohjeen kirjoittamisessa on lisäksi 
käytetty tukena sekä työohjeiden laatimiseen ja perehdytykseen liittyvää kirjallisuutta 
että Tukesin omia ja muiden viranomaisten julkisia ohjeistuksia.  
 
Hallinnollisista pakkokeinoista työohjeen kohteeksi valittiin uhkasakko, koska sitä käy-
tetään Tukesissa eniten. Teettämis- ja keskeyttämisuhkat ovat prosessiturvallisuusryh-
män päällikön, ylitarkastaja Leena Ahosen (2014) mukaan erittäin harvinaisia. Vaikka 
uhkasakko-ohje on laadittu kaivos- ja laitosvalvonnan yksikön prosessiturvallisuusryh-
män näkökulmasta, on se kuitenkin tarkoitettu koko Turvallisuus- ja kemikaaliviraston 
käyttöön. Työstetyt mallipohjat sekä ohjerunko ovat helposti muokattavissa kunkin yk-
sikön tarpeita vastaaviksi. Ohjeesta saa työstettyä myös oman version teettämis- ja kes-






3.2 Tausta-aineiston kerääminen 
 
Lähdekritiikki on erityisasemassa työohjetta kirjoittaessa (Vilkka & Airaksinen 2003, 
53).  Kuten edellä todettiin, tärkeimpiä aineistoja uhkasakko-ohjeen taustalla ovat lain-
säädäntö ja oikeuskirjallisuus, joiden kohdalla kriittinen näkökulma kohdistuu lähinnä 
tiedon ajantasaisuuteen. Tietopohjan rakentamisessa tärkeitä olivat myös aiemmin teh-
dyt tutkimukset, muiden viranomaisten hallintopakko-ohjeistukset, prosessiturvallisuus-
ryhmälle tehty sähköpostikysely sekä ohjauspalaverimuistiot. Opinnäytteitä lukiessa 
keskityttiin havainnoimaan etenkin tehtyjen tutkimusten ja havainnointien tuloksia hal-
lintopakkomenettelyyn suhtautumisen näkökulmasta. Saatavilla olevia viranomaisen 




3.2.1 Ohjauskeskustelut, palaverit ja sähköpostikysely 
 
Koska opinnäytteen tavoitteena oli tuottaa työohje, tarvittiin aihealueeseen liittyvän 
teoriatiedon lisäksi käytännönläheisiä näkemyksiä kohderyhmältä. Ohjauskeskustelujen 
ja ryhmäpalaverien myötä valvontatyötä tekevien henkilöiden työskentelytavat sekä 
toivomukset ohjeen suhteen saatiin otettua huomioon.  
 
Ohjauskeskusteluja käytiin työn ohjaajien sekä lakimiesten kanssa. Ohjauskeskusteluis-
sa tarkistettiin työn rajausta sekä keskusteltiin aiheeseen liittyvistä ongelmista ja käy-
tännön seikoista valvontatoiminnassa. Vaikka oikeuslähteet loivatkin uhkasakko-ohjeen 
selkärangan, toivat nämä keskustelut tavallaan lihaa luiden ympärille. Valvontatyöhön 
aiemmin perehtymättömälle oli arvokasta saada tietää, mitä toiminnanharjoittajien luona 
oikeasti tapahtuu ja miten asiat yleensä hoidetaan. Myös alkupalaveri prosessiturvalli-
suusryhmän kanssa toi kentälle jalkautuneiden tarkastajien näkökulmaa ja tärkeitä toi-
veita - hehän ovat ohjeen loppukäyttäjiä. 
 
Kun teoriapohjaa oli kartutettu jo jonkin verran, lähetettiin prosessiturvallisuusryhmälle 
sähköpostikysely liittyen käsiteltyihin ja vireillä oleviin hallintopakkoasioihin. Sähkö-
postiin oli lisätty seuraavat kysymykset: 
 
• Kuinka monta tapausta on käsitelty vuoden 2013 aikana per tarkastaja?  
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• Millainen on tyypillinen tapaus, joka johtaa uhkasakon harkintaan? Vai onko 
sellaista (esim. tapauksia niin vähän)? 
• Millaisissa tilanteissa uhkasakon harkintaan on edetty ripeästi? Millaiset epä-
kohdat taas ovat pidemmän keskustelu- ja kehotusajan piirissä? Milloin pi-
demmän lisäajan antaminen on ollut perusteltua (esim. onko toiminnanhar-
joittajan taloudellinen tilanne yms. vaikuttanut harkintaan)? 
• Onko tällä hetkellä vireillä uhkasakkoasioita?  
• Onko olemassa paikkaa/hakumenetelmää, jolla näkee kaikki vireillä olevat 
hallintopakkotapaukset? Olisiko sellaiselle tarvetta? 
• Käsitteleekö sama ihminen vireille tulevan asian alusta loppuun? 
• Käsittelymerkinnöistä: 
 Kirjataanko puheluissa sovitut asiat aina ylös (ja mihin)? 
 Tallennetaanko sähköpostikeskustelut (esim. Kemuun)? 
 Jos oma työ siirtyisi keskeneräisenä jollekulle toiselle vaikkapa äkillisen 
sairastumisen vuoksi, pystyisikö sen ottamaan haltuun vaivatta? 
• Pitäisikö Tukesin tehdä yhteistyötä em. asioissa muiden viranomaisten kans-
sa, esim. kysymällä onko muualla vireillä mitään asiaan liittyvää?  
 
Luetteloitujen kysymysten lisäksi sähköposti sisälsi mahdollisuuden antaa muita aihee-
seen liittyviä kommentteja. Lähes kaikki kyselyn saaneet vastasivat, ja vastauksista oli 
paljon hyötyä ohjeen taustatietojen suhteen. Kyselyvastauksia avataan luvussa 4.5., jos-
sa kerrotaan perusteellisemmin uhkasakkoihin liittyvästä menettelystä Tukesissa. 
 
 
3.2.2 Lainsäädäntö ja oikeuskirjallisuus sekä muut tutkimukset ja selvitykset 
 
Uhkasakkoihin liittyvän menettelyohjeen tärkein oikeuslähde on luonnollisesti uh-
kasakkolaki (1113/1990) sekä kyseisen lain esityöt (HE 63/1990). Uhkasakkolain lisäk-
si oli sovellettava hallintolain säännöksiä. Hallintolaista etenkin hyvän hallinnon perus-
teet sekä hallinnon oikeusperiaatteet nousivat tärkeiksi ohjeen teemoiksi. Niitä onkin 
uhkasakko-ohjeeseen avattu käytännönläheisin esimerkein käyttäen tukena oikeuskirjal-
lisuuden perusteoksia, kuten Heikki Kullan (2012) Hallintomenettelyn perusteet -kirjaa. 
Soveltuvin osin on eritelty myös hallintolainkäyttölain valitusmenettelyyn liittyviä 
säännöksiä. Lakien lisäksi työn tukena on käytetty korkeimman hallinto-oikeuden rat-
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kaisuja. Näitä on pyritty hyödyntämään muun muassa hallinnon oikeusperiaatteiden 
havainnollistajina ja selkiyttäjinä.  
 
Tukesin toimintaa ohjaa edellä mainittujen yleislakien lisäksi useita toimialakohtaisia 
erityislakeja. Näistä ohjeessa on sivuttu muutamia sellaisia, jotka antavat Tukesille toi-
mivallan hallintopakkokeinojen käyttämiseksi. Esimerkiksi kaivoslain (621/2011) 158 
§:n mukaan Tukesilla on kyseisen lain tarkoittamana kaivosviranomaisena toimivalta 
käyttää uhkasakkoa kiellon tai määräyksen tehosteena. Tukesin internetsivustolta 
www.tukes.fi löytyi lisäksi koko virastoa koskevaa sekä toimiala- ja yksikkökohtaista 
tietoa. 
 
Ohjeistuksia hallintopakkokeinojen käyttöön on jonkin verran saatavilla. Erityistä uhka-
sakko-ohjetta ei löytynyt, mutta valvontaviranomaisilla on joitain hallintopakkomenet-
telyyn liittyviä julkisia ohjeasiakirjoja. Käytännönläheisin ohje hallintopakkomenette-
lyyn lienee Suomen Kuntaliitolla (2012). Kunnat.net-sivustolta löytyvä ohjeistus sisäl-
tää tietoperustan lisäksi kirjemallipohjat menettelyprosessin eri vaiheisiin. Elinkeino-, 
liikenne- ja ympäristökeskuksella oli sähköpostitiedustelun perusteella tätä työtä aloitta-
essa meneillään oman hallintopakko-ohjeistuksen päivittäminen. Ajantasainen Ympäris-
töministeriön laatima Ympäristölupien valvontaohje on vuodelta 2012 ja sisältää noin 
sivun verran yleistä tietoa hallintopakkokeinoista ilman tarkempaa prosessikuvausta 
(Ympäristöministeriö 2012, 19). Ympäristöministeriö on pyytänyt lausuntoa uudesta 
ohjeluonnoksesta 15.4.2014 mennessä (Ympäristöministeriö, 14.3.2014).  
 
Jaana Pennasen toimittama Suomen ympäristökeskuksen julkaisu Ympäristölainsäädän-
nön laillisuusvalvonta – erityisesti ympäristönsuojelulain näkökulmasta – vuodelta 2006 
on sen sijaan yksityiskohtaisemmin menettelyyn pureutuva opas. Se sisältää muun mu-
assa ohjeistuksen uhan valinnasta, uhkasakon kohdistamisesta sekä sen määrästä. (Pen-
nanen 2006, 31–32.) Aluehallintovirastoon lähetettyyn sähköpostitiedusteluun saadun 
vastauksen perusteella AVI:lla ei ole käytössä erityistä ohjetta hallintopakkokeinojen 







3.2.3 Opinnäytteet sekä muut tutkimukset ja selvitykset 
 
Opinnäytteitä hallintopakkomenettelyyn liittyen löytyi niukalti. Lähdemateriaalina uh-
kasakko-ohjeessa käytettiin Kari Telarannan ylemmän ammattikorkeakoulututkinnon 
vuonna 2014 valmistunutta opinnäytetyötä, Juha Eklundin johtamiskorkeakoulussa laa-
timaa pro gradu -tutkielmaa myös vuodelta 2014 sekä Outi Lepistön eläinlääketieteen 
väitöskirjaa vuodelta 2008. Näistä tutkimuksista saatiin selville suhtautumis- ja menet-
telytapoja muista viranomaisista ja etenkin Eklundin tutkielmasta runsaasti näkemystä 
viranomaisen harkintavallan käyttämisestä hallintopakkomenettelyssä. 
 
Muita selvityksiä, joista saatiin työlle taustaa ja perusteluja, ovat jo aiemmin mainittu 
Onnettomuustutkintakeskuksen raportti Vihtavuoren räjähdekontin kuumenemistapauk-
sesta vuonna 2013 sekä Ympäristöministeriön laatima Talvivaaraselvitys -raportti. Li-
säksi tärkeimpiin lähde- ja tausta-aineistomateriaaleihin kuuluu Seita Romppasen artik-
keli Hallintopakko ympäristönsuojelulaissa – havaintoja ympäristönsuojeluviranomais-
ten ratkaisukäytännöstä. Lueteltuja lähteitä avataan tässä raportissa myöhemmin hallin-
topakkomenettelyn käsittelyn yhteydessä. 
 
 
3.3 Työohjeen kirjoittamisen ominaispiirteitä 
 
Tämän opinnäytteen tekijän subjektiivisten kokemusten perusteella työohjeeksi laadit-
tavaan materiaaliin ei tule pakata liikaa informaatiota. Ohjeen kirjoittamisessa tärkeintä 
oli säilyttää mielessä aihealueen punainen lanka ja karsia tekstistä kaikki ylimääräinen. 
Pitkät tekstikappaleet yhdistettynä hankaliin lauserakenteisiin eivät houkuttele luke-
maan.  
 
Ohjetta rakentaessa on Irma Revon ja Tahvo Nuutisen (2003, 138) mukaan pidettävä 
mielessä oppimisen näkökulma. Tarkoituksena on saada lukija todella ymmärtämään 
ohjeen sanoma sekä myös toimimaan sen mukaisesti (Repo & Nuutinen 2003, 138). 
Teorian osalta uhkasakko-ohjeeseen pyrittiinkin rakentamaan käytännönläheisiä asiako-
konaisuuksia. Esimerkiksi hyvän hallinnon perusteita pyrittiin linkittämään uhkasakko-
prosessin eri vaiheisiin siten, että lukiessa voi hahmottaa käsiteltävän kokonaisuuden 




Työohjeen sisällössä tärkeää on myös kertoa asiat siinä järjestyksessä, kuin ne todelli-
suudessa on määrä tehdä (Repo & Nuutinen 2003, 13). Ohjeeseen liitetyt mallipohjat 
sekä vaiheittainen tarkistuslista havainnollistavat uhkasakkoprosessin eri osasia järjes-
tyksessä alusta loppuun. Samoin ohjeen tekstiosassa menettely on selostettu aloittaen 
asian vireille tulosta ja päättyen prosessin viimeiseen vaiheeseen eli uhkasakon tuomit-
semiseen. 
 
Uhkasakko-ohjetta tehdessä tärkeimmiksi tavoitteiksi nousivat tuotoksen helppolukui-
suus sekä rakenteen selkeys. Koska ohje tehtiin lähtökohtaisesti intranetissä luettavaksi 
sähköiseksi versioksi, luotiin sinne linkkejä eri sivustoille lisätietojen ja esimerkkien 
saamiseksi. Lakiviittaukset muokattiin hyperlinkeiksi, jotta halutessaan voi tarkistaa 
säännöksen tarkan muodon kyseisestä laista. Ohjeen loppuosaan päätettiin myös sisäl-
lyttää erillinen linkkilista aihepiiriin liittyvään oikeuskirjallisuuteen, lainsäädäntöön 
sekä korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisuihin. Näin ohjeesta ei tarvinnut tehdä turhan 








Käytännön työtä helpottavana ohjeistuksena uhkasakko-ohje koostuu kyseisen hallinto-
pakkokeinon esittelystä osana hallinto- ja hallintopakkomenettelyä. Ohjeessa käydään 
läpi myös uhkasakkoprosessin käytännön kulku asian vireille tulosta uhkasakon tuomit-
semiseen. Lisäksi ohjeesta löytyy perusteita siitä, miten hallintolain mukaiset hyvän 
hallinnon perusteet sekä hallinnon oikeusperiaatteet on otettava huomioon uhkasakko-
asian käsittelyssä. Seuraavissa alaluvuissa käsitellään näitä teemoja ottaen huomioon 
Tukesin valvontatyön näkökulma. 
 
 
4.1 Uhkasakko hallintopakkokeinona 
 
Hallintopakkomenettely tarkoittaa jonkin välillisen tai välittömän uhan asettamista mää-
rätyn velvoitteen tehosteeksi. Hallinnolliset pakkokeinot ovat Olli Mäenpään (2013, 
Hallinto-oikeus: II osa 4 luku Hallintopakko) mukaan viranomaisen toimivaltaan kuulu-
via julkisen vallan käyttämistapoja. Hallituksen esityksessä Eduskunnalle uhkasakko-
laiksi kuvaillaan hallinnollisten pakkokeinojen tarkoitukseksi lakisääteisten velvoittei-
den ja viranomaisten päätösten turvaaminen (HE 63/1990, 3). Outi Lepistö (2008, 51) 
taas määrittelee väitöskirjassaan hallintopakon viranomaisen puuttumiskeinoksi lainvas-
taiseen tilaan tai velvoittavan päätöksen noudattamatta jättämiseen.  
 
Valvontaviranomaisen toiminnassa hallintopakkokeinot liittyvät laillisuusvalvontaan. 
Laillisuusvalvonta jaetaan ennakko- ja jälkivalvontaan, joista ennakkovalvonta kattaa 
lupien ja ilmoitusten käsittelyn. Jälkivalvontaan taas kuuluu lakien ja asetusten noudat-
tamisen valvonta, johon liittyy puutteiden ilmenemisen yhteydessä muun muassa hallin-
topakkokeinojen käyttäminen. (Lumme 2011, 4–5.)  
 
Hallinnollisia pakkokeinoja käytetään siis silloin, kun viranomaisen asettamia määräyk-
siä tai kieltoja ei ole noudatettu. Uhkasakkolain mukaisia välillisiä hallintopakkokeinoja 
ovat uhkasakko (UhkasakkoL 2 luku) sekä teettämisuhka (UhkasakkoL 14.1 §). Kes-
keyttämisuhka (UhkasakkoL 14.2 §) taas on välitön hallintopakkokeino, jonka avulla 
viranomainen pyrkii korjaamaan asiantilan välittömästi omilla toimillaan ja tarvittaessa 
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voimakeinoihin turvautuen (Lepistö 2008, 51). Tukesissa välillisen hallintopakon käyt-
täminen tarkoittaa tyypillisesti sitä, että valvontakäynnillä havaitaan epäkohtia, joiden 
perusteella laaditaan tarkastuspöytäkirjaan korjauskehotus. Tämän velvoittavan päätök-
sen laiminlyönti antaa Tukesille kyseistä toimialaa koskevan erityislainsäädännön nojal-
la toimivallan käyttää hallinnollisia pakkokeinoja. 
 
 
4.2 Edellytykset uhkasakon käyttämiseksi 
 
Kuten aiemmin todettiin, Tukesin toimivalta hallintopakkokeinojen käyttöön tulee kuta-
kin sen toimialaa koskevasta erityislainsäädännöstä. Uhkasakkolaki toimii hallinnollisen 
tehosteen asettamisen ja toimeenpanon yleissäännöksenä eikä säädä toimivallasta hallin-
topakkokeinojen käyttämiseen (Kulla 2012, 317), kun taas erityislaeista laki vaarallisten 
kemikaalien ja räjähteiden käsittelyn turvallisuudesta eli kemikaaliturvallisuuslaki 
(390/2005) valtuuttaa 123 §:n nojalla valvontaviranomaisen (Tukes) tarvittaessa tehos-
tamaan antamaansa määräystä tai kieltoa hallinnollisilla pakkokeinoilla.  
 
Uhkasakko-ohjeessa haluttiin korostaa viranomaisen harkinnan osuutta uhkasakkopro-
sessin käynnistämisessä. Edellytyksenä uhkasakon käyttämiselle voidaan pitää Lepistön 
(2008 s. 63) mukaan yleisen tai kuluttajan edun turvaamista perustuslain 22 §:n turvaa-
missäännöksen mukaisesti: Julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoike-
uksien toteutuminen. Perustuslain 7.1 §:n mukaan jokaisella on oikeus elämään sekä 
henkilökohtaiseen vapauteen, koskemattomuuteen ja turvallisuuteen, ja perustuslain 
20.1 §:llä säädetään julkisen vallan vastuusta turvata jokaiselle oikeus terveelliseen ym-
päristöön sekä mahdollisuus vaikuttaa elinympäristöään koskevaan päätöksentekoon. 
Turvallisuus- ja kemikaaliviraston valvontatoiminnassa nämä seikat vaikuttavat muun 
muassa siihen, miten kiireellisesti havaittuihin epäkohtiin puututaan. 
 
 
4.3 Uhkasakkoasian kulku vireille tulosta uhkasakon tuomitsemiseen 
 
Hallintopakkomenettelyn katsotaan alkaneen, kun edellytykset velvoittavalle hallinto-
päätökselle ovat syntyneet. Menettelyn panee yleensä vireille valvontaviranomainen 
omasta aloitteestaan (Mäenpää 2013, II osa 4 luku: Hallintopakko). Tukesissa tämä tar-
koittaa sitä, että tarkastuskäynnillä havaitaan epäkohtia tai puutteita, ja ne kirjataan tar-
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kastuspöytäkirjaan. Pöytäkirjaan merkitään määräaika, johon mennessä epäkohdat on 
korjattava, tai toiminnanharjoittajan on esitettävä pätevä syy mahdollisen lisäajan saa-
miseksi.  
 
Mikäli asiaan ei ole reagoitu edellisessä kohdassa mainitun määräajan puitteissa, kuul-
laan toiminnanharjoittajaa laiminlyönnin syistä uhkasakkolain 22 §:n nojalla. Tässä on 
tärkeää muistaa valvontaviranomaisen harkinta sen suhteen, onko tarkoituksenmukaisel-
la opastuksella ja keskustelulla pyritty pääsemään toivottuun lopputulokseen. Tukesin 
lakimiesten kanssa käydyssä keskustelussa korostettiin, ettei ole tarkoituksenmukaista 
tehostaa päätöksiä rutiininomaisesti sakon uhalla. Tätä haluttiin tuoda esille myös uhka-
sakko-ohjeessa, ja muistuttaa keskustelun sekä opastuksen riittävästä määrästä. 
 
Uhkasakkoasiassa kuullaan asianosaista ennen asettamis- ja tuomitsemispäätöksiä. Tä-
mä on erityisen tärkeää asianosaisen oikeusturvan kannalta, koska olosuhteissa saattaa 
tapahtua viranomaisen päätöksiin olennaisesti vaikuttavia muutoksia (Eklund, 2014 s. 
13). Kuulemismenettely tapahtuu hallintolain 36 §:n mukaisesti (UhkasakkoL 22 §). 
Toiminnanharjoittajalle ilmoitetaan kuulemisen tarkoitus sekä selityksen antamiselle 
annettava määräaika. Tukesissa kuulemiskirjeessä kerrotaan viraston toimivallasta käyt-
tää uhkasakkoa velvoitteen tehosteena. Toimivalta löytyy erityislaista, mm. kemikaali-
turvallisuuslain 123 §, sähköturvallisuuslain 34 § tai kaivoslain 158 §. Tästä on mainittu 
ohjekirjasen tekstin lisäksi myös ohjeen liitteissä olevissa kirjemallipohjissa (Liite 1 s. 
26–40). 
 
Velvoitteiden yksiselitteinen nimeäminen on erityisen tärkeää eikä tulkinnanvaraa saa 
jäädä. Ne on yksilöitävä riittävän tarkasti hallintolain 44.1.3 §:ssä säädetyn mukaan si-
ten, että päätöksestä ilmenevät päätöksen perustelut ja yksilöity tieto siitä, mihin asian-
osainen on oikeutettu tai velvoitettu taikka miten asia on muutoin ratkaistu. Etenkin 
useisiin parannuskohteisiin liittyvissä päätöksissä on tarkasti eriteltävä kukin velvoite 
riittävän yksityiskohtaisesti ilman, että päätöstekstissä on ilmeistä tulkinnanvaraa. 
Yleisluonteiset ilmaisut kuten ”hoidettava asianmukaisesti” eivät riitä. Uhkasakko-
ohjeessa linjataan, että jos toiminnanharjoittajalla on useita laiminlyönnin kohteita, lis-
tataan ne umpeutuvien suoritusmääräpäivien mukaan. Uhkasakon asettamista harkitta-




Velvoitteiden hoitamiseksi asetettavat määräajat on harkittava tarkoin. Määräajan pituu-
teen vaikuttaa ensinnäkin velvoitteen laatu ja kiireellisyys. Toiseksi on otettava tiedossa 
olevien seikkojen puitteissa huomioon toiminnanharjoittajan nykytila kokonaisuudes-
saan. Kolmanneksi harkintaan vaikuttavat toiminnanharjoittajasta itsestään riippumat-
tomat seikat, kuten esimerkiksi Tukesin järjestämien käytönvalvojien tenttien aikataulut 
tulosten julkistamisineen. Kuulemisilmoitus lähetetään tavallisena tiedoksiantona eli 
postitse kirjeenä (HL 59.1 §). Sen tiedoksisaannin katsotaan tapahtuneen seitsemäntenä 
päivänä kirjeen lähettämisestä (HL 59.2 §). Hallintolain 54.2-3 §:ssä säädetyn mukaan 
viranomaisen on huolehdittava asianomaisen saataville myös asian käsittelyyn vaikutta-
vat asiakirjat joko ilmoituksen liitteinä tai varattava aika niihin tutustumiseksi. 
 
Jos velvoitteita ei ole hoidettu kuulemisilmoituksessa mainittuun määräaikaan mennessä 
tai niiden laiminlyönnille ei ole esitetty painavia perusteita, tulee kyseeseen uhkasakon 
asettaminen. Uhkasakkoa asetettaessa on harkittava sekä uhkasakon euromäärä että ase-
tettavien määräaikojen pituus. Päätöksen muotovaatimusten suhteen noudatetaan hallin-
tolain säännöksiä liittyen päätöksen sisältöön, perusteluihin ja tiedoksiantoon. 
 
Jokaisella on myös perustuslain 21.1 §:n mukainen oikeus saada asiaansa koskeva pe-
rusteltu päätös. Hallintolain 7 luvun säännöksissä käsitellään hallintopäätöksen muotoon 
ja sisältöön liittyviä vaatimuksia. Uhkasakkolain mukaisiin asettamis- ja tuomitsemis-
päätöksiin kohdistuvat tärkeimmät sisältövaatimukset koskevat päätöksen perusteluja 
sekä valitusosoitusta. Päätöksen tulee hallintolain 44.1 §:n mukaan sisältää ensinnäkin 
tiedot viranomaisesta sekä päätöksentekoajankohta ja päätöksen kohteena olevat asian-
osaiset. Tärkeä osa päätöstä ovat toki sen perustelut. Niistä on selvittävä yksilöity tieto 
siitä, mihin asianosainen on velvoitettu tai miten asia muutoin on ratkaistu. Uhkasakon 
asettamispäätöksen perusteluihin on myös kirjattava, milloin sekä mihin mennessä tai 
mistä lähtien päävelvoitetta on noudatettava (UhkasakkoL 7.3 §). Lisäksi päätöksestä on 
käytävä ilmi sellaisen asiaa käsittelevän henkilön nimi ja yhteystiedot, jolta asianosai-
nen voi tarvittaessa pyytää lisätietoja päätöksestä.  
 
Hallintopäätöksen perustelemisessa on erityisen tärkeää pyrkiä yksiselitteisyyteen ja 
selkeyteen. Riittävät perustelut auttavat asianomaista muutoksenhaun tarpeen arvioimi-
sessa sekä helpottavat mahdollista käsittelyä tuomioistuimessa (HE 72/2002, 100). Hal-
lintopakkoasiassa huolella laaditut perustelut antavat velvoitetulle mahdollisuuden ha-
kea päätökseen muutosta esimerkiksi olosuhdemuutosten johdosta, mikäli ne voisivat 
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vaikuttaa velvoitteen tehosteeksi asetetun uhkasakon määrään tai asetettuihin määräai-
koihin.  
 
Uhkasakon asettamispäätöksessä ilmoitetaan velvoitteita koskevat uhkasakot euromää-
räisinä. Euromäärää harkittaessa otetaan uhkasakkolain 8 §:n mukaisesti huomioon vel-
voitteen laatu, velvoitettavan maksukyky ynnä muut asiaan vaikuttavat seikat. Tukesissa 
esimerkiksi hankittavan laitteiston hintaa on pidetty käypänä lähtökohtana uhkasakon 
määrän harkinnalle. Uhkasakko voi olla euromäärältään kiinteä tai sen suuruus voi 
vaihdella ajan kulumisen mukaan (UhkasakkoL 6.2 §). Juokseva uhkasakko asetetaan 
määräämällä ensin kiinteä peruserä, jonka lisäksi asetetaan lisäerät jokaista sellaista 
ajanjaksoa (uhkasakkojakso) kohti, jona velvoitetta ei ole suoritettu (UhkasakkoL 9 §). 
Voidaan esimerkiksi asettaa juokseva uhkasakko siten, että kiinteän 3000 euron perus-
erän lisäksi erääntyy maksettavaksi 1000 euroa kuukauden välein siihen saakka, kunnes 
päävelvoite on suoritettu.  
 
Kaikista Tukesin välillistä uhkaa koskevista hallintopäätöksistä voidaan valittaa uh-
kasakkolain 24.1 §:n mukaisesti. Muutoksenhaussa sovelletaan hallintolainkäyttölain 
(1996/586/1996) säännöksiä. Valitusaika alkaa kulua päätöksen tiedoksisaannista siten, 
että valitusaika on 30 vuorokautta, josta tiedoksisaantipäivää ei lasketa mukaan (HLL 
22 §). Tiedoksisaantiaika on todennettavissa tiedoksiantoasiakirjan tai saantitodistuksen 
perusteella. Päätös on lainvoimainen ja täytäntöönpanokelpoinen, kun valitusaika on 
kulunut umpeen (HLL 31.1 §). Päätös voidaan panna täytäntöön myös valitusajan puit-
teissa, mikäli päätöksen luonteesta niin johtuu tai jos se mahdollistetaan laissa tai ase-
tuksessa (HLL 31.2 §). Tukesin antamissa hallintopakkopäätöksissä ei tavallisesti ryh-
dytä välittömiin täytäntöönpanotoimiin, vaan päätöksen odotetaan saavan lainvoiman. 
 
Viranomaisen on annettava tekemänsä päätös viipymättä tiedoksi asianosaisille (HL 
54.1 §). Hallintopakkoasiaa koskevan päätöksen tiedoksianto tapahtuu aina todisteelli-
sesti hallintolain 60.1 §:n mukaan. Todisteellinen tiedoksianto tarkoittaa päätöksen pos-
tittamista taikka luovuttamista vastaanottajalle tai tämän edustajalle saantitodistusta 
vastaan (HL 60.2 §). Hallintolaki mahdollistaa myös haastetiedoksiannon käyttämisen 
(HL 60.3 §). Haastetiedoksianto tulee kyseeseen, jos vastaanottaja pakoilee päätöksen 




Päätöksen tiedoksisaannista alkaa kulua hallintolainkäyttölain 22 §:n mukainen 30 vuo-
rokauden mittainen valitusaika. Mikäli velvoitettu ei reagoi tuona aikana, on päätös 
lainvoimainen. Jos velvoitettu ei hoida sakon uhalla tehostettuja velvoitteita tai esitä 
pätevää syytä viivästykselle, edetään tuomitsemisvaiheen kuulemiseen. 
 
Ennen uhan tuomitsemista on asiasta kuultava velvoitettua. Kuulemiseen uhkasakon 
tuomitsemisesta sisällytetään luvussa aiemmin mainitut kuulemisilmoitukseen liittyvät 
seikat. Kun kuulemisaika on kulunut umpeen, annetaan asiassa uhan tuomitsemispäätös.  
Uhkasakko voidaan tuomita maksettavaksi, kun uhkasakon asettamispäätös on saanut 
lainvoiman eikä velvoitetulla ole pätevää syytä velvoitteen noudattamatta jättämiselle 
(UhkasakkoL 10.1 §).  
 
Tuomitsemisvaiheeseen edennyt uhkasakkoprosessi on saavuttanut ns. peruuttamatto-
man pisteen. Kun päätös uhkasakon tuomitsemisesta on saanut lainvoiman, prosessia ei 
voi enää pysäyttää ryhtymällä suorittamaan määrättyä velvoitetta (HE 63/1990, 14). 
Tuomitsemisvaiheessa voidaan asettaa uusi uhkasakko (UhkasakkoL 12.1 §) tai tuomita 
uhkasakko maksettavaksi asetettua pienempänä (UhkasakkoL 11 §). Uhkasakon pienen-
täminen edellyttää uhkasakkolain 11 §:n mukaan olosuhdemuutosta: päävelvoite on 
suoritettu osittain tai velvoitetulla on näyttää jotain muuta uhkasakon määrään vaikutta-
vaa. Ennen tuomitsemista selvitetään uhkasakkolain 10.1 §:n mukaisesti asettamispää-
töksen lainvoimaisuus hankkimalla valitusviranomaiselta eli hallinto-oikeudelta lain-
voimaisuustodistus. 
 
Uhkasakon tuomitsemispäätöksen muotoseikoissa sovelletaan hallintopäätökseen liitty-
viä säännöksiä, jotka eriteltiin jo edellä asettamispäätöksen käsittelyn yhteydessä. Pää-
töksen liitteenä lähetetään erikseen tilattu maksulomake. Uhkasakko tuomitaan makset-
tavaksi, kun 30 vuorokauden valitusaika on kulunut umpeen. Uhkasakko vanhentuu 
kahden vuoden kuluttua päävelvoitteen suorittamiseksi asetetusta määräajasta. Jos pää-
velvoite on asetettu siten, että sitä on noudatettava tietystä ajankohdasta alkaen, vanhen-
tumisaika alkaa kulua viimeisimmästä velvoitteen rikkomispäivämäärästä. (Uhkasak-







4.4 Hyvän hallinnon perusteet ja hallinnon oikeusperiaatteet hallintopakkome-
nettelyssä 
 
Uhkasakko-ohjeen teoriataustaan kuuluu olennaisesti hyvän hallintotavan sekä hallin-
non oikeusperiaatteiden määrittely, koska ne muodostavat alustan uhkasakkoasiassa 
noudatettavalle menettelylle. Julkisen hallinnon toiminta perustuu perustuslain 2.3 §:n 
lainalaisuusperiaatteeseen: Julkisen vallan käytön tulee perustua lakiin. Kaikessa julki-
sessa toiminnassa on noudatettava tarkoin lakia. Perustuslain 21 §:n oikeusturvasään-
nös sisältää takeet hyvästä hallinnosta, johon kuuluu käsittelyn julkisuus sekä oikeus 
tulla kuulluksi, saada perusteltu päätös ja oikeus hakea muutosta saamaansa päätökseen. 
Perustuslain 22 §:ssä taas velvoitetaan julkinen valta turvaamaan perus- ja ihmisoikeuk-
sien toteutuminen. Hallintotoimintaa ohjaavassa hallintolaissa puolestaan luetellaan 




4.4.1 Hallinnon oikeusperiaatteet 
 
Tärkeimpiä hallintotavan määrittäjiä ovat hallintolain 6 §:llä säännellyt hallinnon oike-
usperiaatteet, joita ovat Kullan (2012, 96–109) mukaan yhdenvertaisuus, tarkoitussi-
donnaisuus, puolueettomuus, suhteellisuus sekä luottamuksensuoja. Näiden oikeusperi-
aatteiden katsotaan ohjaavan viranomaisen harkintavaltaa (HE 72/2002, 33). Oikeuspe-
riaatteiden noudattaminen punnitaan Mäenpään (2014, Hallinto-oikeus, osa V: Oikeu-
denkäynti hallintoasioissa, Hallinnon oikeusperiaatteet päätöksenteossa) mukaan vali-
tustapauksissa hallintotuomioistuimessa, joten niiden merkitystä kaikessa viranomaisen 
päätöksenteossa ja harkinnassa ei voida vähätellä. 
 
Yhdenvertaisuusperiaate saa merkityksensä suoraan perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuus-
periaatteesta: ”Ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessä. Ketään ei saa ilman hyväksyttä-
vää perustetta asettaa eri asemaan sukupuolen, iän, alkuperän, kielen, uskonnon, va-
kaumuksen, mielipiteen, terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkilöön liittyvän 
syyn perusteella.” (HE 72/2002, 54) Kullan (2012, 96) mukaan yhdenvertaisuus on ver-
tailuperiaate, jossa kahta tai useampaa tapausta verrataan toisiinsa. Tällöin on otettava 
huomioon ne henkilöt, joita asia koskee sekä jaettavat edut taikka rasitukset ja lisäksi 





Tarkoitussidonnaisuusperiaate tarkoittaa viranomaisen yleistä velvollisuutta käyttää 
toimivaltaansa vain siihen tarkoitukseen, johon se lain mukaan on määritelty (HE 
72/2002, 54). Siten toiminnalla ei voida edistää muita kuin nimenomaisesti kyseiselle 
viranomaiselle erityislainsäädännössä säädettyjä tarkoitusperiä. Tarkoitussidonnaisuutta 
ja sen vaikutuksia voidaan tarkastella selvittämällä viranomaiselle lainsäädännöllä an-
nettu päätös- tai toimivalta ja sen jälkeen tutkimalla, onko viranomainen toiminut näi-
den lainsäädännössä määriteltyjen tarkoitusperien toteuttamiseksi (Kulla 2012, 100). 
 
Puolueettomuus- eli objektiviteettiperiaate edellyttää, että viranomaisen toimet ovat 
asiallisia ja perusteltavissa (Kulla 2012, 104). Puolueettomuusperiaate tarkoittaa myös 
sitä, ettei hallintotoiminta saa perustua epäasiallisiin tai hallinnolle muuten vieraisiin 
perusteisiin, kuten ystävien suosinta tai henkilökohtaisten etujen tavoittelu (HE 
72/2002, 54). Lepistö (2008, 159) huomauttaa, että objektiviteettiperiaate on sidoksissa 
yhdenvertaisuusperiaatteeseen ja että objektiviteetin noudattamatta jättäminen voi ilme-
tä esimerkiksi pakkokeinomenettelyyn ryhtymisen laiminlyöntinä, koska se koetaan 
raskaana tai monimutkaisena. Puolueettomuuteen eivät saa vaikuttaa viranomaisen hen-
kilökohtaiset ennakkoasenteet tai muut vastaavat tekijät. 
 
Viranomaisen toimien on oltava oikeassa suhteessa tavoiteltavaan päämäärään nähden. 
Suhteellisuusperiaatteen noudattaminen turvaa tämän toteutumisen. Kullan (2012, 104) 
teoksen mukaan kyseinen periaate tarkoittaa sitä, että viranomaisen on suhteutettava 
toimenpiteensä voimakkuus tarkoitukseensa siten, että yksityisen oikeuksiin kajotaan 
mahdollisimman vähän. Juha Eklundin (2014, 40) pro gradu -tutkielmassa tartutaan 
myös suhteellisuusperiaatteen toiseen puoleen, eli viranomaisen toiminnan tehokkuu-
teen: hallinnon toimien ei pidä jäädä alimitoitetuiksi. Kulla (2012, 105) kiteyttää tämän 
ajatukseen ei liikaa eikä liian vähän vaan oikeassa suhteessa. Kullan mukaan suhteelli-
suusperiaatteella onkin erityistä painoarvoa juuri hallintopakkoa käytettäessä. 
 
Viimeisenä hallinnon oikeusperiaatteena esitellään luottamuksensuojan periaate. Se 
sisältää vaatimuksen viranomaisen toimien johdonmukaisuudesta ja oikeudellisesta jat-
kuvuudesta (Kulla 2012, 108). Kansalaisen on voitava luottaa siihen, että viranomaisen 
tekemät toimet, päätökset ja asiakirjat ovat lainmukaisia sekä edellä mainittujen oikeus-
periaatteiden mukaisesti laadittuja. Hallintolain 6 §:ssä luottamuksensuojan periaate on 
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säädetty siten, että viranomaisen toimien on myös suojattava asianosaisen oikeusjärjes-
tyksen perusteella oikeutettuja odotuksia. 
 
 
4.4.2 Hyvän hallinnon perusteet 
 
Hyvän hallinnon perusteisiin kuuluvat hallintolain 7 §:n mukainen palveluperiaate, neu-
vontavelvollisuus (HL 8 §), hyvän kielenkäytön vaatimus (HL 9 §) sekä viranomaisten 
yhteistyö (HL 10 §). Palveluperiaate ja palvelun asianmukaisuus tarkoittaa hallintolain 7 
§:n mukaan asioinnin ja asian käsittelyn järjestämistä viranomaisessa siten, että hallin-
nossa asioiva saa asianmukaisesti hallinnon palveluita ja viranomainen voi suorittaa 
tehtävänsä tuloksellisesti. Palveluperiaatteen tavoitteena on, että asiointi tapahtuu sekä 
hallinnossa asioivan että viranomaisen kannalta mahdollisimman nopeasti, joustavasti ja 
yksinkertaisesti sekä kustannuksia säästäen (HE 72/2002, 57). 
 
Viranomaisella on hallintolain 8 §:n mukainen neuvonta- ja opastusvelvollisuus. Hallin-
tolain esitöissä tarkennetaan, että neuvontavelvollisuus koskee välittömästi hallintoasian 
hoitamiseen ja hallinnossa asioimiseen liittyviä kysymyksiä (HE 72/2002, 57). Näin 
ollen se poikkeaa esimerkiksi laillisuusvalvontaa koskevasta käytännöstä, jossa neuvon-
tavelvollisuus kohdistuu myös välittömästi käsiteltävän asian ulkopuolelle. Hallintolain 
8.1 §:ssä tähdennetään, että viranomaisen on suoritettava tätä neuvontaa toimivaltansa 
rajoissa. 8.2 §:n mukaan taas viranomaisen on ohjattava asiakas toimivaltaiseen viran-
omaiseen, mikäli käsiteltävä asia ei kuulu kyseisen viranomaisen toimivaltaan. Esimer-
kiksi toiminnanharjoittajan ilmoittaessa Tukesille mahdollisesta ilkivaltaepäilystä on 
Tukesista neuvottava toiminnanharjoittajaa ottamaan yhteyttä poliisiin.  
 
Viranomaisen on hallintolain 9 §:n hyvän kielenkäytön vaatimuksen mukaan käytettävä 
asiallista, selkeää ja ymmärrettävää kieltä. Lain esitöissä mainitaan, että tällaisen ilmai-
sutavan käyttäminen mahdollistaa hallinnon asiakkaan yksiselitteisesti ymmärtävän 
asian sisällön ja saavan siitä riittävästi tietoa (HE 72/2002, 59). Kielenkäytön asial-
lisuusvaatimus liittyy läheisesti puolueettomuusvaatimukseen, koska virkamiehen on 
käytettävä asiallisia, kohteliaita ja neutraaleja ilmaisuja tasapuolisesti kaikkien asioivien 
kanssa (Kulla 2012, 122). Esimerkiksi eduskunnan oikeusasiamiehen ratkaisussa EOAK 
460/2011 oli kanneltu kihlakunnansyyttäjän toiminnasta. Syyttäjä oli puhelinkeskuste-
lussa käyttänyt sanoja ählämi ja neekeri. Apulaisoikeusasiamies Jussi Pajuoja oli ratkai-
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sussaan moittinut kihlakunnansyyttäjän kielenkäyttöä ja muistuttanut valtion virkamies-
lain 14.2 §:stä, jonka mukaan virkamiehen on käyttäydyttävä asemansa ja tehtäviensä 
edellyttämällä tavalla, sekä perustuslain 21 §:stä ilmenevästä perusoikeudesta saada asia 
asianmukaisesti käsitellyksi. Asianmukaiseen käsittelyyn kuuluu olennaisena osana asi-
allinen kielenkäyttö, joka koskee myös suullista esiintymistä. 
 
Kielenkäytön selkeys taas tarkoittaa puheen ja tekstin kielellistä selkeyttä, jolla viitataan 
niiden ymmärtämistä tukeviin elementteihin, kuten sanastoon, lause- ja tekstirakentei-
siin sekä esitystapaan Ymmärrettävyys on puheen ja tekstin sisällöllistä käsitettävyyttä. 
(Kulla 2012, 122). Etenkin henkilön oikeusasemaan liittyvissä asioissa selkeä ja yksise-
litteinen kielellinen ilmaisu korostuu (HE 72/2002, 59). Hallintolain 9.2 §:ssä on säädet-
ty asiakkaan oikeudesta asiointiin omalla äidinkielellään sen mukaisesti, miten muualla 
laissa sekä kansainvälisissä sopimuksissa on säädetty.  
 
Hyvän hallinnon perusteisiin kuuluu vielä omana osanaan viranomaisten yhteistyö (HL 
10 §). Tällä turvataan eri viranomaisten kesken tapahtuva yhteistyö ja avunanto. Sään-
nöksen mukaan viranomaisen on toimivaltansa rajoissa ja asian vaatimassa laajuudessa 
avustettava toista viranomaista tämän pyynnöstä hallintotehtävän hoitamisessa sekä 
muutoinkin pyrittävä edistämään viranomaisten välistä yhteistyötä. Lain esitöissä maini-
taan, että tarkoituksena on hallinnon tehokkuuden ja toimivuuden lisääminen (HE 
72/2002, 33). Avustamisen muotoja ovat pääasiassa lausuntojen ja muiden tietojen an-
taminen hallintoasian selvittämiseksi. Kulla (2012, 123) tarkentaa, että tämä yhteistyö-
velvoite puoltaa tietojen luovuttamista niissä tilanteissa, joissa asiaan liittyy salassa pi-
dettäviä asiakirjoja sekä viranomaisen harkintavalta tietojen luovuttamisesta. Hallinto-
lain 10.2 §:ssä säädetään erikseen viranomaisten välisestä virka-avusta: sen osalta toimi-
taan, kuten muualla lainsäädännössä on määrätty. 
 
 
4.5 Havaintoja hallintopakkomenettelystä Tukesissa  
 
Tukesin prosessiturvallisuusryhmälle tehdyn sähköpostikyselyn sekä haastattelujen ja 
ohjauskeskustelujen perusteella voidaan todeta, että uhkasakon harkintaan johtaneita 
asioita tavataan melko harvoin. Vuonna 2013 prosessiturvallisuusryhmässä käsiteltiin 
kyselyn perusteella noin 0–2 uhkasakkoasiaa tarkastajaa kohden.  Hallintopakon vähäi-
sestä tarpeesta johtuva menettelyn vieraus saa asian käsittelyn tuntumaan hankalalta. 
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Käydyissä ohjauskeskusteluissa sekä kyselyvastauksista ilmeni, että kuulemis- ja pää-
töskirjeiden laatiminen koetaan hankalaksi ja aikaa vieväksi. Etenkin kirjeiden laatimi-
seen menee paljon aikaa, koska erillinen ohjeistus niiden kirjoittamiseksi on puuttunut. 
Käytäntöjen yhdenmukaistamiselle koko virastossa on tarvetta, koska menettelyssä on 
ohjauskeskustelujen mukaan suuriakin yksikkö- ja ryhmäkohtaisia eroja. Tämä voi vaa-
rantaa toiminnanharjoittajien osalta yhdenvertaisuusperiaatteen toteutumisen. 
 
Aikataulujen noudattamisen suhteen ei kaikilta osin ole edetty johdonmukaisesti ja seu-
rattu tarkasti kuulemis- ja päätöskirjeissä annettuja päivämääriä. Jo aiemmin mainitussa 
aloituspalaverissa tuli ilmi, että nykyisessä diarointijärjestelmän versiossa on olemassa 
hälytysmahdollisuus, jonka avulla voidaan tehokkaammin seurata määräaikojen umpeu-
tumista muun muassa kuulemistapauksissa sekä lisäselvityspyynnöissä. Vain yksi ryh-
män jäsenistä kertoi käyttävänsä määräaikojen seurantaa hälytysten avulla, joten ohjees-
sa oli otettava huomioon määräaikojen seurannan sekä viranomaisen toiminnan joutui-
suuden tärkeys. Suurin osa tarkasti vireillä olevat asiat omasta työjonosta erikseen muis-
tinvaraisesti. Aikataulujen seurannan lisäksi myös dokumentointitavat kaipaavat kes-
kustelujen ja kyselyvastausten perusteella yhtenäistämistä. Arkistointia ei välttämättä 
tehdä viivytyksettömästi, eivätkä kaikki käydyt puhelin- ja sähköpostikeskustelut päädy 
muistioihin ja tätä kautta diaariin ja arkistoon. Näiden menettelytapojen huomiointi ja 
kirjaaminen laadittuun ohjeeseen oli tärkeää. 
 
Hallintopakkomenettelyssä tarvitaan avuksi juridista osaamista. Tämän vuoksi hallinto-
pakkomenettelyn prosessikuvaukseen tulee sisällyttää oma kohtansa yhteistyöstä laki-
miehen kanssa. Lakimiesten kanssa käydyn keskustelun perusteella Tukesissa halutaan 
korostaa, että sakon uhkaa ei ole tarkoituksenmukaista käyttää automaattisesti velvoit-
tavan päätöksen tehosteena. Tarkastajien kommentit ohjeen laatimisen aloitusvaiheessa 
pidetyssä kuukausipalaverissa tukivat tätä kantaa. Ohjauskeskusteluissa myös työnoh-
jaajat toivoivat, ettei uhkasakko-ohjeesta saisi sellaista kuvaa, että päätöksiä tulisi sään-
nönmukaisesti tehostaa sakon uhalla. 
 
Tukesin intranetistä löytyy kunkin yksikön omia työtiloja, joihin on luotu aihealueittain 
jaoteltuja kansioita. Prosessiturvallisuusryhmän työtilassa on hallintopakkokansio, jon-
ne on kerätty uhkasakkoasioihin liittyviä dokumentteja sekä hallintopakkoihin liittyvä 
koulutusmateriaali. Uhkasakkoon liittyvät dokumentit ovat laadittuja päätös- ja kuule-
miskirjeitä, joiden pohjalta tämän opinnäytetyön mallikirjepohjat työstettiin. Hallinto-
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pakkokeinojen käyttämisestä on niin ikään tehty alustava prosessikaavio intranetiin. 
Prosessiturvallisuusryhmän intranet-työtilasta löytyvien materiaalien perusteella on to-
dettava, että hallintopakon käyttöön kohdistuu erityisen huolellista harkintaa, eikä siihen 
ole ryhdytty kepein perustein. Tukes huomioi menettelyssään toiminnanharjoittajan 
kokonaistilanteen, joten esimerkiksi henkilövaihdokset ja muut muutokset organisaati-
ossa ovat perusteltuja syitä joustaa asetetuista määräajoista. Ensisijaisesti asiat pyritään 




5 VALMIS OHJE 
 
 
5.1 Ohjeen rakenne ja sisältö 
 
Ohjeen tarkoitus on toimia hallintopakkoprosessin ohjenuorana ja menettelyohjeena, 
mutta jo edellä todetun mukaan on tarkoituksenmukaista lisätä alkuun myös menettelyn 
aloittamisen edellytykset. Ohjeessa on lyhyen johdannon jälkeen toisessa luvussa ker-
rottu yleisesti hallintopakkomenettelystä valvontaviranomaisen työssä sekä menettelyn 
alkamiseen ja päättymiseen liittyvistä seikoista. Tähän lukuun sisältyy myös hyvää hal-
lintotapaa sekä uhkasakkoihin liittyviä erityishuomioita sisältävät alaluvut. Ohjeen lop-
pukappaleessa on ehdotuksia esille nousseista kehitystoimenpiteistä sekä ohjekirjan 
päivittämisestä tarvittaessa. 
 
Liitteiksi lisättiin tarkistuslista uhkasakkoasian hoitamisen eri vaiheiden tueksi. Tarkis-
tuslistasta voi merkata tehdyksi suoritetut toimenpiteet rasti ruutuun -menetelmällä. 
Liitteissä on myös mallipohjat kuulemis- ja päätöskirjeistä. Mallipohjissa on punaisella 
fontilla kirjoitettua ohjetekstiä sekä esimerkkitekstit kursivoituina.  
 
 
5.2 Haasteet ja onnistumiset 
 
Haasteena ohjetta kirjoittaessa oli ensinnäkin viranomaisille suunnattujen uhkasakko-
ohjeistusten niukkuus. Tukesissa ohjeen laatimista hankaloitti hieman valvontakohteissa 
havaittavien epäkohtien kriittisyysluokituksen puuttuminen. Ohjeeseen on toki kirjattu 
esimerkkejä kiireellisistä ja vähemmän kiireellisistä tapauksista, mutta jo olemassa ole-
va kriittisyysluokitus olisi selkeyttänyt ja helpottanut ohjeen laatimista. Oma haasteensa 
oli myös se, ettei hallintopakkoasioita voinut hakea omana asiatyyppinään diaarijärjes-
telmästä. Niitä oli kerätty intranetiin erityiseen kansioon, mutta sieltä löytyi vain murto-
osa kaikista käsitellyistä hallintopakoista. 
 
Uhkasakko-ohje esiteltiin prosessiturvallisuusryhmälle arviointipalaverissa 27.8.2014. 
Palaverissa tuli esille käytännön kysymyksiä liittyen asiakirjoihin sekä muun muassa 
pohdintoja viranomaisen harkintavallan laajuudesta uhkasakkoasiassa ja vuorovaikutuk-
sesta vastarintaa tekevän toiminnanharjoittajan kanssa. Keskustelua käytiin muun muas-
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sa siitä, voisiko olla tarkoituksenmukaista selvittää asioita henkilökohtaisesti yrityksen 
ylimmän johdon kanssa, mikäli yhteyshenkilönä toimivan yksikön johtaja ei suostu yh-
teistyöhön ja pakoilee tiedoksiantoa.  
 
Kaiken kaikkiaan ohje sai positiivisen vastaanoton. Koska aiempi ohjeistus puuttuu, 
tulee tämä versio elämään käytännön ja kokemuksen myötä. Etenkin asiakirjamallit 
sekä vaiheittainen tarkistuslista koettiin hyödyllisiksi apuvälineiksi. Prosessiturvalli-
suusryhmässä oltiin suurelta osin sitä mieltä, että diaariin uudella numerolla avattava 
hallintopakkoasia ja sen linkittäminen alkuperäiseen valvonta-asiaan tai vastaavaan olisi 
hyödyllinen muutos.  
 
 
5.3 Kehittämiskohteet ja jatkotoimenpiteet Tukesissa 
 
Tukesin diaarijärjestelmää tullaan mahdollisesti päivittämään lähitulevaisuudessa. Li-
säksi ainakin prosessiturvallisuusryhmässä laaditaan erityinen ryhmäkohtainen kriit-
tisyysluokitus. Sen avulla valvottavissa kohteissa havaittujen epäkohtien riskiarvio on 
helpompi tehdä ja päättää, mitä kautta edetään tilanteen korjaamiseksi. Aikataulujen 
noudattamisen osalta hallintopakkoasioissa auttaa aluksi uhkasakko-ohjeen mukainen 
tarkistuslista. Diarointijärjestelmän hälytystyökalua olisi myös suotavaa opetella käyt-
tämään tehokkaammin. 
 
Diaarijärjestelmään suunnitellaan jo aiemmin mainittua hallintopakko-asiatyypin teke-
mistä. Se helpottaisi Tukesin johdon osalta päättyneiden ja vireillä olevien hallintopak-
koasioiden seurantaa. Mikäli esimerkiksi tiedotusvälineitä kiinnostaisivat Tukesissa 
käsiteltävien hallintopakkoasioiden määrät, olisi johdon helpompi antaa tarkkoja luke-
mia tämän asiatyyppiuudistuksen myötä. Tukeshan oli jo 11.9.2013 sekä 10.4.2014 an-
tamissaan lehdistötiedotteissa kertonut tehostaneensa tuotantolaitosten valvontaa syk-
syllä 2013, ja että tehovalvonnan myötä oli asetettu uhkasakkoja tehosteiksi (Turvalli-
suus- ja kemikaalivirasto 11..2013 ja 10.4.2014). Ennen asiakirjatyypin uudistusta dia-
rointijärjestelmään hallintopakkoasioissa laadittavat kirjeet tallennetaan jo olemassa 
olevaan työtilan kansioon.  
 
Uhkasakko-ohje on päivitettävä siihen liittyvien lakimuutosten osalta. Samoin Tukesin 
muuttaessa toimintatapojaan hallintopakkomenettelyn suhteen, on nämä muutokset li-
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sättävä ohjeeseen. Niin ikään asiakirjamallit on syytä päivittää tarpeen mukaan sekä 
lisätä omat kohtansa diaarijärjestelmään mahdollisesti tehdyistä muutoksista. Tukesissa 
on hyvä laatia omat ohjeistukset myös teettämis- ja keskeyttämisuhkien osalta ja nivoa 






Uhkasakko-ohjeen laatiminen oli opinnäytetyöprosessina haastava siltä osin, että itse 
ohjeen ja raportin kirjoittamisten aikataulutukset eivät kulkeneet täysin käsi kädessä. 
Ohjeen valmistumisen aikataulu oli kireämpi kuin koko opinnäytteen, joten raport-
tiosuuden viimeistely jäi paljon ohjetta myöhemmäksi. Hallintopakkomenettely oli kir-
joittajalle uusi asiakokonaisuus, joten perehtyminen vei alusta melko paljon aikaa. Aihe 
säilyi kuitenkin mielenkiintoisena ja kaiken kaikkiaan prosessi tuntui mielekkäältä ja 
opettavaiselta.  
 
Uhkasakon käyttämisestä määräysten ja kieltojen tehosteena muodostui aluksi moni-
mutkainen ja viimeiseen saakka välteltävän työtehtävän kaltainen kuva. Tarkastajien 
kiire ja kiristetyt resurssit eivät edesauta toiminnanharjoittajan ohjaamista oikeaan suun-
taan hallinnollisia pakkokeinoja käyttäen, varsinkaan siinä tapauksessa, että menettely 
on virkamiehelle ennestään vieras. Painetta hallintopakon käyttämiseksi tulee viran-
omaisten toimien parannusehdotuksista muun muassa jo johdannossa mainittujen On-
nettomuustutkintakeskuksen Vihtavuori-raportin sekä Talvivaaraselvityksen tiimoilta. 
Viranomaisten kesken voisikin pohtia yhteisen hallintopakkoarkiston ja -ohjeiston pe-
rustamista. 
 
Käytännön tasolla menettelyn aloittamiseksi tarvitaan ohjausta ja uhkasakko-ohje on 
tehty juuri tätä varten. Ohje vastaa käytännön ongelmien lisäksi kysymyksiin miten, 
milloin ja miksi on tarpeen tehostaa määräyksiä sakon uhalla. Sen on tarkoitus olla käy-
tännön ja kokemuksen perusteella muokattava dynaaminen ohjeistus. 
 
Arviointipalaverissa prosessiturvallisuusryhmän kesken esitettiin kysymyksiä liittyen 
pakkokeinon vaihtamiseen uhkasakon tarkoituksenmukaisuuden puuttuessa tai menette-
lyn perumiseen viranomaisesta johtuvista syistä. Palaverin yhteydessä selvennettiin, että 
hallintopakkomenettelyn tulee olla tarkoin harkittua viranomaistoimintaa, ja ettei siihen 
ryhdytä kepein perustein. Samalla huomautettiin julkisen vallan käyttäjän auktoriteetista 
ja uskottavuudesta – viranomaisen toiminnan tulee olla johdonmukaista, joten mikäli 
uhkasakkomenettely on jo aloitettu, tulisi se viedä loppuun saakka. Auktoriteettia ja 
uskottavuutta tukee myös viranomaisen taholta toteutuva aikatauluissa pysyminen sekä 
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kyky erottaa aiheettomat velvollisuuksien välttely-yritykset perustelluista syistä johtu-
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Liite 1. Uhkasakko-ohje Turvallisuus- ja kemikaalivirastolle 
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